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JUSTITIEMINISTERIET

PROMEMORIA
EU/070200/0125

FORSLAG TILL EUROPAPARLAMENTETS OCH RADETS FORORDNING OM
ALLMANHETENS TILLGANG TILL EUROPAPARLAMENTETS, RADETS OCH
KOMMISSIONENS HANDLINGAR (FORSLAG TILL RATTSAKT OM
OPPENHET)

1. Allmint

Genom Amsterdamfordraget infordes i
EG-fordragets femte del, som giller gemen-
skapens institutioner, en ny artikel 255 om
tillgdng till handlingar. Enligt artiklarna 28
och 41 i Fordraget om Europeiska unionen
skall denna artikel ocksd gilla den gemen-
samma utrikes- och sikerhetspolitiken samt
polisidrt och straffrittsligt samarbete. Dess-
utom skall enligt forklaring nr 41 Europeis-
ka kol- och stdlgemenskapens och Europeis-
ka atomenergigemenskapens verksamhet
grunda sig pa bestimmelserna om insyn i
EG-fordraget.

Enligt artikel 255.1 skall varje unionsmed-
borgare och varje fysisk eller juridisk person
som dr bosatt eller har sitt site i en med-
lemsstat ha ritt till tiligdng till Europaparla-
mentets, ridets och kommissionens hand-
lingar. Enligt punkt 2 i artikeln skall rddet,
under hinsynstagande till allménna eller en-
skilda intressen, inom tva r efter Amster-
damfordragets ikrafttradande, dvs. senast den
30 april 2001, genom medbeslutandeforfa-
rande tillsammans med Europaparlamentet
faststilla allmédnna principer och grinser for
ritten till tillgdng till handlingar.

For genomforandet av artikel 255 skall
ridet enligt artikel 207 dessutom i sin ar-
betsordning utarbeta villkoren for allménhe-
tens tillgdng till ridets handlingar. Rédet
skall sarskilt faststilla de fall da det skall
anses handla i sin egenskap av lagstiftare, i
syfte att medge storre tillgang till handlingar
i dessa fall.

Kommissionen framlade den 26 januari
2000 ett forslag till Europaparlamentets och
radets forordning om allminhetens tillgdng
till Europaparlamentets, rddets och kommis-
sionens handlingar, KOM(2000) 30 slutlig
(nedan "forslaget till rattsakt om 6ppenhet'),
i syfte att genomfora artikel 255 i EG-for-
draget. Den finsksprikiga versionen av for-
slaget erholls den 22 februari 2000.

Bestimmelserna om tillgang till handlingar

har inte harmoniserats inom unionen. Dis-
kussionen om Oppenheten vid gemenskapens
beslutsfattande och administration inleddes i
bérjan av 1990-talet, och en uppforandeko-
dex for allmianhetens tillgdng till rddets och
kommissionens handlingar (93/730/EEG)
antogs av radet och kommissionen 1993.
Rédet antog strax direfter ett beslut om op-
penhet (93/731/EG), som nistan ordagrant
grundade sig pad denna uppforandekodex,
och kommissionen antog nagot senare ett
motsvarande beslut (94/90/EKSG, EG, Eura-
tom). Europaparlamentets beslut om &ppen-
het (97/632/EKSG, EG, Euratom), som ock-
sa det i hog grad bygger pd kommissionens
och rédets uppforandekodex, ar frin 1997.
For nirvarande giller inom alla unionens
institutioner utom Europeiska gemenskaper-
nas domstol ett beslut om Gppenhet.

Rittsakten om Oppenhet bereds i rddets
informationsarbetsgrupp. En representant for
kommissionen presenterade forslaget i ar-
betsgruppen den 18 februari 2000. For att
rittsakten skall kunna antas inom den i Am-
sterdamfordraget utsatta tiden, skall rddet
samarbeta intensivt med sdvil Europaparla-
mentet som kommissionen. Europaparlamen-
tet klargjorde sin stdndpunkt gillande till-
géngen till handlingar redan i januari 1999
nir det godkidnde en rapport om saken.

2. Den foreslagna rittsaktsformen och
huvudsakligt innehall

2.1. Rittsaktsformen

Kommissionen foresldr att rattsakten om
oppenhet skall ha formen av en férordning.
Enligt forslagets ingress dr syftet inte att
dndra de nationella lagstiftningarna. Enligt
samma stycke i ingressen innebir den lojali-
tetsprincip som tillimpas i relationerna mel-
lan gemenskapsinstitutionerna och medlems-
staterna dock att medlemsstaterna inte far
vidta dtgirder som hindrar en korrekt
tillimpning av forordningen.
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2.2. Principen om tiligang till handlingar

I artikel 1 i den foreslagna rittsakten fast-
stiills den princip om "storsta mojliga till-
gang" som skall iakttas vid tolkningen av de
ovriga bestimmelserna 1 forslaget. Denna
ritt tillkommer alla unionsmedborgare och
alla fysiska eller juridiska personer som éar
bosatta i eller har sitt site i en medlemsstat.

2.3. Tillimpningsomride

Den foreslagna rittsaktens tillimpningsom-
rdde bestims pd basis av definitionen av
dels institutionerna, dels handlingarna.

Till den foreslagna rittsaktens tillimp-
ningsomride hor enligt artikel 3 Europapar-
lamentet, rddet och kommissionen och deras
nidrmare angivna avdelningar, representa-
tionskontor, kommittéer och arbetsgrupper.

Den tekniska definitionen av de handlingar
som avses i den foreslagna rittsakten i arti-
kel 3 punkt a ir bred och omfattar allt inne-
hall (contents, contenu), oberoende av me-
dium (pd papper eller lagrat i elektronisk
form, ljud- och bildinspelningar samt audio-
visuella inspelningar). Enligt samma punkt
omfattar den foreslagna rittsakten endast s.k.
administrativa handlingar, dvs. handlingar
som giller ett omrdde som har samband med
den politik, de atgdrder och de beslut som
hor till institutionens kompetensomride.
Utanfor tillimpningsomradet blir didremot
texter for internt bruk, sdsom diskussions-
underlag och yttranden frdn institutionens
avdelningar, samt informella meddelanden.

Enligt artikel 2 i forslaget skall forord-
ningen tillimpas béde pd handlingar som
upprittats av institutionerna och pa hand-
lingar som inkommit till institutionerna efter
att forordningen tritt i kraft. Daremot giller
forordningen inte handlingar som redan har
offentliggjorts eller som dr tillgéngliga pd
annat sitt. Forordningen géller inte heller till
den del sirskilda foreskrifter om tillgéng till
handlingar skall tillimpas.

2.4. Sekretessgrunder

Undantagen frén tillgdngen till handlingar
enligt den foreslagna rittsakten riknas upp i
artikel 4. Sekretessgrunderna har indelats i
fyra kategorier: skydd for det allménna sam-
hillsintresset, privatlivet, affirshemligheter
och sekretess som begirts av en part som
tillhandahéllit handlingen eller upplysningar-

na. | artikeln finns en skadeférutsittning en-
ligt vilken tillgang till en handling inte skall
ges, om detta avsevirt kan skada skyddet for
de intressen som nimns i férteckningen 6ver
undantag. Det foreskrivs allmint om detta
villkor, med undantag av den punkt som
giller personlig information, dir en sirskild
beskrivning av skadan ges.

Definitionen av allméant sambhillsintresse i
punkt a &r inte uttdmmande. Enligt den skall
med det allminna samhéllsintresse som skall
skyddas bland annat avses allmin sikerhet,
forsvar och internationella forbindelser, fér-
bindelserna mellan eller med medlemsstater-
na eller gemenskapsinstitutionerna och ge-
menskapsorganen eller andra institutioner
och organ, finansiella eller ekonomiska in-
tressen, monetdr stabilitet, stabiliteten i ge-
menskapens rittsordning, de rittsliga forfa-
randena, inspektioner, undersékningar och
revisioner, Overtrddelseforfaranden, diribland
de forberedande stadierna, samt institutioner-
nas effektiva funktion.

Sekretessgrunderna i punkt b i artikeln
géller skydd for privatlivet och den enskilde.
Intressen som skall skyddas enligt den é&r
bl.a. personakter (personnel files), upplys-
ningar, dsikter och bedémningar som getts
konfidentiellt med tanke pad anstillningar
eller utndmningar, personlig information om
en person eller en handling som om den
sprids kan skada eller medverka till att ska-
da privatlivet, t.ex. uppgifter som omfattas
av lakarsekretess.

Foretagshemligheter och hemligheter av
ekonomiskt intresse for en viss fysisk eller
juridisk person skyddas pd basis av punkt c i
artikeln. Enligt denna punkt skyddas &tmin-
stone affiarshemligheter, immateriell och in-
dustriell egendom samt foretags-, finans-,
bank- och affarsinformation, diribland infor-
mation som géller affirsrelationer eller kon-
trakt, samt information om kostnader och
anbud inom ramen f6r anbudsférfaranden.

Enligt punkt d i artikeln skyddas sekretess
som krivs enligt en medlemsstats lagstift-
ning samt sekretess som begirts av en part
som tillhandahdllit handlingen eller upplys-
ningarna.

2.5. Ansoknings- och beslutsforfarandet

Behandlingen av ansokningar om tillgdng
till handlingar bestir enligt den foreslagna
rdttsakten av tva steg: den egentliga ansdkan
och ett bekriftelseforfarande.
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Enligt artikel 5.1 i forslaget 4r utgdngs-
punkten en ansokan om tillging till en hand-
ling. Ansokan skall inges skriftligen och
vara tillrickligt utforlig. Institutionen kan
anmoda sokanden att komplettera ansokan.
Sédrskilt ndimns upprepade ansokningar och
ansokningar som avser omfattande handling-
ar, betrdffande vilka institutionen i samrad
med sokanden skall forsoka finna en rimlig
16sning. Enligt punkt 2 skall institutionen
inom en manad efter det att en ansékan har
registrerats skriftligen underritta sckanden
om hur den forhdller sig till ansokan. Om
institutionen har avslagit ansokan, skall den
enligt punkt 3 upplysa s6kanden om att den-
ne inom en mdnad efter att ha mottagit det
negativa beskedet skall inge en bekriftande
ansdkan till institutionen med begiran om
omprovning, och att han i annat fall skall
anses ha dterkallat sin ursprungliga ansdkan.
I undantagsfall kan den ovan nidmnda tids-
fristen pa en mdnad enligt punkt 4 forldngas,
forutsatt att sokanden underrittas pd forhand
och att en utforlig motivering ges. Institutio-
nen riknas ha avslagit ansékan, om den inte
har gett sokanden besked inom den fore-
skrivna tidsfristen.

Bestimmelser om bekriftelseférfarandet
foreslds i artikel 6. Enligt punkt 1 i artikeln
skall institutionen ge so6kanden besked inom
en manad, men tidsfristen kan enligt punkt 2
i undantagsfall forlingas med en manad. Det
foreslds sarskilda bestimmelser om skyldig-
het att motivera ett negativt beslut och att
underritta sokanden om hans mojligheter att
overklaga beslutet, dvs. prévning i Europeis-
ka gemenskapernas domstol eller klagomal
hos Europeiska ombudsmannen. Enligt for-
slaget anses institutionen ha fattat ett positivt
beslut om tillgdng till handlingarna, om den
inte inom ramen for bekriftelseforfarandet
ger sokanden besked inom den foreskrivna
tidsfristen.

2.6. Utovande av ritten till tillgdng och
ekonomiskt utnyttjande av handlingar

Enligt artikel 7.1 forsta stycket i den fore-
slagna forordningen skall sokanden antingen
fa ta del av handlingarna pa platsen eller fa
en kopia av dem. Enligt punkt 1 andra
stycket kan kostnaderna for tillgdngen till
handlingarna dldggas sokanden. Enligt punkt
2 forsta stycket skall handlingarna stéllas till
forfogande i en befintlig sprakversion, dock
med beaktande av sokandens Onskemal.

Punkt 2 andra stycket giller 6verlimnande
av delar av handlingar. S6kanden skall till-
stillas en version med vissa uteslutningar,
om endast en del av handlingen omfattas av
undantag enligt artikel 4.

Enligt artikel 8 i den foreslagna rattsakten
fir den som beviljats tiligdng till en hand-
ling inte mangfaldiga den 1 kommersiellt
syfte eller utnyttja den ekonomiskt p& nagot
annat sétt utan forhandstillstand av rittsinne-
havaren.

2.7. Information och register

Enligt artikel 9 i forslaget skall varje in-
stitution vidta nodvindiga tgiarder for att
upplysa allménheten om de rittigheter som
foljer av forordningen. Dessutom skall varje
institution stilla ett register 6ver handlingar
till forfogande for allmédnheten for att under-
litta utovandet av dessa rittigheter.

2.8. Genomforande och ikrafttriidande

Varje institution skall anta de bestimmel-
ser som ir nddvindiga for att tillampa for-
ordningen. Enligt artikel 10 i forslaget skall
bestimmelserna gilla med verkan frdn och
med tre ménader efter det att forordningen
har antagits.

Sjilva forordningen trider enligt forslaget
i kraft den tredje dagen efier det att den of-
fentliggjorts 1 Europeiska gemenskapernas
officiella tidning, men den skall tillimpas
frin och med tre ménader efter det att den
har antagits.

3. Verkningar pd lagstiftningen i
Finland

Foérordningen har, om den genomférs, inga
direkta verkningar pd lagstiftningen i Fin-
land. Detta beror for det forsta pd att i in-
gressen till forslaget till rittsakt uttryckligen
sdgs att forordningen varken har till syfte
eller effekt att dndra de nationella lagstift-
ningarna om tillgdng till handlingar. For det
andra giller enligt forslagets rittsliga grund,
artikel 255 i EG-fordraget, den i artikeln
avsedda tillgdngen till handlingar Europapar-
lamentet, radet och kommissionen. For det
tredje mdojliggoér lagen om offentlighet i
myndigheternas verksamhet (621/1999, ned-
an OffL) att sekretessgrunder som foljer av
internationella forpliktelser beaktas. Enligt
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24 § 1 mom. 2 punkten OffL skall en be-
gird handling ndmligen inte 1dmnas ut, om
detta skulle medfdra skada f6r Finlands for-
utsédttningar att delta i det internationella
samarbetet.

Enligt den foreslagna forordningens in-
gress skall medlemsstaterna dock, med stod
av den i artikel 10 i EG-fordraget nimnda
lojalitetsprincipen som héinfor sig till relatio-
nerna mellan medlemsstaterna och institutio-
nerna, se till att de inte vidtar dtgirder som
hindrar en korrekt tillimpning av férord-
ningen. Dessutom verkar det som om skyl-
digheten for medlemsstaterna att inte vidta
dtgirder som strider mot innehdllet i den
foreslagna rittsakten om Gppenhet formellt
sett skulle fi ytterligare tyngd genom att
rittsakten foreslds ha formen av en férord-
ning, som enligt EG-fordraget skall ha all-
min giltighet, till alla delar vara bindande
och vara direkt tillimplig i varje medlems-
stat. Om rittsakten antas i den foreslagna
formen uppstér sdledes frigan om den fore-
slagna forordningen, om den genomfors, de
facto kan bedémas minska offentligheten for
handlingar i Finland nir det giller handling-
ar som hinfor sig till EU-frigor. I praktiken
betyder detta att man skall ta stdllning till
om en medlemsstat till foljd av lojali-
tetsprincipen kan dldggas att 1aktta bestim-
melserna i den foreslagna férordningen be-
traffande handlingar som giller EU-fragor,
och i synnerhet om principen kan forutsitta
att 24 § 1 mom. 2 punkten OffL tillimpas
s§ att sekretessgrunderna i den féreslagna
férordningen och deras tolkning inom unio-
nen fir en avgorande stillning vid tillimp-
ningen.

Enligt lojalitetsprincipen fir medlemssta-
terna inte vidta atgirder som kan &ventyra
att EG-fordragets mdl uppnds. Denna s.k.
negativa dimension hos lojalitetsprincipen
har sirskilt riktat sig mot sidan nationell
lagstiftning som inneburit dvertridelse av de
regler som syftar till genomférande av de
fyra friheterna. Europeiska gemenskapernas
domstol har grundat sina avgdranden pé lo-
jalitetsprincipen ocksd nir den av medlems-
staterna har krdvt sidana rittsmedel som
sikerstiller att gemenskapsritten forverkhi-
gas 1 friga om gemenskapernas mal. I prak-
tiken har lojalitetsprincipen sdledes i alimén-
het ansetts forutsitta en sérskild norm som
ar forpliktande for medlemsstaten och som
lojalitetsprincipen har kompletterat. I en del
fa{l som gillt beskattning har domstolen

dock, trots avsaknad av en sidan uttrycklig
norm, ansett att lojalitetsprincipen forutsitter
att medlemsstaterna genom beskattningsét-
girder inte orsakar kostnader for gemenska-
en.

P P4 basis av vad som sagts ovan, och i syn-
nerhet med beaktande av de bestimmelser
om oppenhet i unionens beslutsfattande som
genom Amsterdamfordraget har inforts i ar-
tikel 1 i unionsfordraget och den princip om
stérsta mojliga tillging som niAmns i den
foreslagna rittsakten, verkar det osannolikt
att en medlemsstat enbart med hinvisning
till lojalitetsprincipen skulle kunna anses
bryta mot EG-fordraget i sddana fall nir en
myndighet i en medlemsstat lamnar ut en
handling som unionens institutioner eventu-
ellt inte skulle ge tillgdng till. Ndgot sdkert
svar pd hur lojalitetsprincipen kan komma
att tillimpas i samband med den féreslagna
rattsakten kan dock inte ges.

4. Statsridets stindpunkt

Statsridet anser att det dr viktigt att den
princip om tillgdng till handlingar som in-
forts 1 artikel 255 i EG-fordraget kan fast-
stillas genom en rittsakt om Oppenhet som
ges med stdd av den. Det dr ocksd viktigt att
trygga den positiva utveckling i riktning mot
Okad 6ppenhet som skett i fraga om tillimp-
ningen av institutionernas administrativa be-
slut. Fran denna synpunkt sett innehdller
kommissionens forslag till rittsakt sdvil go-
da som i viss mén problematiska forslag.

Enligt statsrddet ar det en mycket god sak
att principen om 'storsta mojliga tillgidng"
ndmns i det av kommissionen framlagda
forslaget till rdttsakt. Likasd dr det bra att
forslagets tillimpningsomrdde omfattar ock-
sd andra handlingar 4n sddana som respekti-
ve institution sjilv har upprittat. En klar
forbittring jimfort med de gillande besluten
om Oppenhet dr att institutionen uttryckligen
dlaggs att ge tillgdng till en del av en hand-
ling, om hela handlingen inte kan ges ut pi
grund av att vissa delar i den mdéste hillas
hemliga. Statsridet anser ocksd att det ir
mycket positivt att institutionerna enligt for-
slaget dr skyldiga att ge allmadnheten tillging
till sina register over handlingar och att upp-
lysa allminheten om ritten att ta del av
handlingarna.

Vissa problem hinfor sig dock till tillamp-
ningsomradet for den foreslagna rittsakten
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om Oppenhet. For det forsta anser statsrddet
att rittsakten bor omfatta handlingar som
visentligt inverkar pd beslutsfattandet och
handlingar som mojliggdr &vervakning av
institutionernas administration. Dirfér bor
alla sidana handlingar som héinfor sig till
interna diskussioner vid institutionerna inte
limnas utanfor tillimpningsomradet for ritt-
sakten om Oppenhet, vilket verkar folja av
definitionen 1 forslaget av begreppet "hand-
ling", pa basis av vilket tillimpningsomradet
faststills. For det andra bor det fortydligas
vad som avses med att rittsakten inte &r
tillimplig om det finns sirskilda bestimmel-
ser om tillgdng till handlingar. Principen bor
vara att rittsakten om Sppenhet faststiller en
miniminiva for tillgdngen till handlingar.
Ocksd sekretessgrunderna i forslaget till
rittsakt om Oppenhet bor preciseras. Efter-
som syftet med rittsakten ar en sd obegrin-
sad tillgdng till handlingar som mojligt,
dock med beaktande av ett allmént och en-
skilt intresse, anser statsradet att sekretessgr-
underna bor definieras sa exakt som mojligt.
I synnerhet definitionen av det allminna
samhillsintresset dr vag och kridver liksom
de exempel pé intressen som skall skyddas
som ges dir, sdsom stabiliteten i gemenska-
pens rittsordning och i synnerhet institutio-
nernas effektiva funktion, ett fortydligande
och avgréinsning. Likasd bor de grunder som
hianfor sig till skyddet for privatlivet och
personers ekonomiska intressen fortydligas.
Ocksd den lingtgdende ritten for utomstaen-

de som tillhandahallit handlingar att begrin-
sa tillgdngen till upplysningar och handling-
ar kan anses otillfredsstillande.

Det foreslagna forfarandet med tva faser,
som i stor utstrickning grundar sig pd de
gillande besluten om Oppenhet, kan anses
godtagbart. Det bor dock tillses att de beslut
som giller ansokningar om tillgdng till
handlingar fattas s snabbt som méjligt och
att férsummelser frian institutionernas sida
inte kan orsaka réttsforluster for sékandena.
Det praktiska genomférandet av tillgdngen
till handlingar, dvs. s6kandens ritt att ta del
av handlingar pd platsen eller fa sig tillsind
en kopia, motsvarar ocksd gillande praxis.
Mojligheten att begrinsa ritten fo6r en
s6kande att utnyttja en begidrd handling i
kommersiellt syfte kan anses godtagbar, men
bestimmelsen om detta bor preciseras.

Den tid som finns att tillgd for beredning
av rittsakten om Oppenhet dr kort. Enligt
EG-fordraget skall institutionerna dessutom i
sina arbetsordningar precisera bestimmelser-
na i rittsakten. For att bestimmelserna skall
fungera som en helhet, anser statsrddet att
man bor striva efter att dessa preciserande
bestimmelser skall beredas samtidigt som
rittsakten om Oppenhet. Ett eventuellt drojs-
mdl i friga om dem fér dock inte leda till att
genomforandet av rittsakten om Oppenhet
skjuts upp.

Statsradet anser att rittsakten om Sppenhet
inte far leda till inskriankning av tillgdngen
till handlingar i Finland.



